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一筆過撥款 
賴宝盈 
 
引言 
二零零零年起，社會福利署（下簡稱社署）開始以整筆過撥款替代實報實銷制
度津助非政府機構（香港特區政府新聞公佈，二零零零年）。整筆過撥款實行
至今一直備受不少社會持分者批評，部分議員、前線同工、社工老師及學生主
要指控整筆過撥款使社福界商業化（張超雄，二零一二年）、社會服務失去方
向、同工失去工作保障等（惟工新聞，二零一五年）。在新自由主義積極不干
預及後福特主義的思潮下，政府和受津助機構在整筆過撥款的津助制下仿如資
本家，為累積資本而一改以往被評為過度官僚及太少靈活性的實報實銷津助制
度（社會福利署，一九九六年）。政府及社福機構攜手以靈活調動撥款的名義
把社會服務市場化、改變前線同工的勞工市場結構、積極開拓有經濟能力的收
費服務市場。本文將以後福特主義的資本主義特徵──靈活累積（Flexible 
Accumulation），來探討政府推行的津助制度改革如何改變社福界服務及勞動市
場。 
 
（圖片來源：http://hk.epochtimes.com/news/2007-09-
06/%E4%BA%94%E5%8D%83%E7%A4%BE%E5%B7%A5%E7%BD%B7%E5%B7%
A5%E7%88%AD%E5%90%8C%E5%B7%A5%E5%90%8C%E9%85%AC-58027747） 
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政府以「靈活調動」撥款之名削減社會福利成本 
一、政府宣之於口的理由──增加社會福利服務的靈活性 
社署於一九九四年委託容永道管理顧問公司檢討社會福利資助制度（呂大樂，
二零一零年）。報告指舊有資助制度缺乏彈性、過於繁複和充滿官僚主義。社
署指舊有的資助制度嚴格執行非政府機構的資源運用，如人手編制標準、薪酬
水平、員工資格、退回同工代支付的認可物品款項、指定資源對應指定服務等，
而忽略服務成果，藉口讓社署在新制度（整筆過撥款）中容許機構自行決定人
手編制和員工薪酬，將同工薪酬資助額封頂於公務員薪級表中位數，同時表示
改為著重服務成效，以新的監察機制（十九項服務質素標準／SQS）把津助封
頂一筆過給予機構，「買」來社會福利務服務成果（人頭及人次數字），把當
中的生產過程和責任全然外判予機構。 
 
政府早期本已對社會福利方向無主導性的願景及長遠規劃，當時更以顧問報告
作為外判社會福利服務的大部分行政工作及問責性的藉口，削減社會福利開支
及進一步從社會福利服務的責任中退卻。 
 
二、削減社會福利服務開支──從社會責任中退卻 
根據香港社會服務聯會（下簡稱社聯）一九九零年對最後一份社會福利白皮書
初稿的回應，社聯指控該稿因為當時受制於面對「九七極限」，而強調香港不
會發展成為西方形式的福利國家制度，以期望投資者於過渡期繼續安心投資
（社聯，一九九零），此乃政府從社會福利責任中退卻的第一個佐證。第二，
雖然社署數次對外宣稱推行整筆撥款制度非為削減開支，但從二零零零年時任
社署署長林鄭月娥向各機構高層的說帖中，兩次強調「不能再讓福利開支長期
以兩位數字增長」及「不可能繼續讓社會福利開支年年暴增」中看到政府打算
削減社會福利開支（社會福利署，二零零零年），降低對社會服務的承擔。第
三，社署透過整筆撥款計劃實行資源增值，要求非政府機構在二零零零年至二
零零三年間節省百分之五經常開支的目標，共削減了一點一億元開支（整筆撥
款獨立檢討委員會，二零零八年）。以上三點證明了政府以改善舊有津助制度
的「官僚」及「僵化」之名，以能提供「靈活調動」的整筆過撥款制度來實踐
其削減福利開支及退出社會福利責任的目的。 
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以下嘗試以資本主義的靈活累積（Flexible Accumulation）來探討政府如何透過
整筆撥款制度容讓非政府機構成為資本家，以剝削勞工保障、開拓有經濟能力
的利基市場，及短期資助合約。 
 
整筆過撥款制使機構可靈活調配整筆撥款的款項，可應用的範圍包括員工開支
（根據機構的員工編制及薪酬編制）及其他的運作開支。意即非政府機構的員
工薪酬可以與政府公務員薪酬制度脫勾，默許機構肆意削減前線員工的工資，
而剩餘資金可以用於其他開支或累積最多百分之二十五；機溝可以不按政府的
編制裁減員工。各機構利用此「靈活自主」改變勞工市場結構去增加累積資本，
同時使社福界同工失去工作保障。 
 
根據學者大衞‧哈維 （David Harvey, 1989），勞動市場在靈活累積資本的資本
主義市場下分成核心及非核心類別（圖一），筆者嘗試借助以分析社福界的勞
動市場在整筆撥款資助制度的影響： 
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（圖一）靈活累積資本下的勞工市場結構  
（圖片來源：https://www.flickr.com/photos/95678359@N03/8742622430） 
 
一、過去整個勞動市場都是核心組別 
舊有的非政府機構以實報實銷方式進行津助撥款，故當時的社福界勞動市場均
屬核心勞工類別，有相對現時較理想的工作待遇和保障。因為在實報實銷制度
中，社署列明每項服務的人手編制，每名員工的認可資格與薪酬都需經社署審
批，同工的薪酬跟從政府公務員薪酬編制，按年跳升一個完整的薪級點。由於
同工資歷、數量及薪酬都依據政府標準，並由社署審批及支薪，故勞工合約均
為全職及永久性，甚至享有公積金，有較理想的退休保障，此外同工亦有良好
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的晉升前景及工作保障。最重要是機構即使不夠資金投放於服務或有意存積資
本，都不能透過改變前線同工待遇來達致。 
 
二、整筆撥款後，大部分「核心」（Core Group）類別都被非核心類別取代 
整筆過撥款迫使機構剝削同工工作條件的「聖旨」，讓機構人手及薪酬編制與
政府編制脫勾（除了制度生效前入職而無更改過合約的同工可維持舊有的工作
保障，稱「定影員工」）。即政府不會過問服務人手是否足夠或合理，不會為
同工的工作待遇作出任何保障，這為機構提供非常大的空間去削減人力開支以
增加資本累積，整個社福界的勞動市場結構從此被徹底改變，由非核心的勞動
群組佔據。 
 
第一類非核心：能迅速替補及棄掉的全日制「長工位」 
削減恆常人手、以低薪崗位替補高學歷的高薪職位 
取消監控服務人手編制，讓機構靈活地裁減人手，同時把大量持學士學位學歷
的助理社會工作主任（Assistant Social Work Officer , ASWO）職位，改為持有低
於學士學位學歷的社會工作助理 （Social Work Assistant , SWA）， 兩者薪金相差
至少一萬元港幣（以政府公務員薪酬表計算）。因此，社福界整個勞動市場職
位「供過於求」，機構根本不愁找不到有能力的同工，甚至能吸納大部分的大
學畢業生任職較低薪的社會工作助理。筆者於二零一一年在某大機構的青年中
心實習時，便已聽聞同工批評該中心的人手比例嚴重失衡。如果跟從政府的服
務人手編制，本該有十位社工的中心卻只有六位社工，每位同工平均要負擔兩
個人的工作量。如果這便是政府和機構所指的靈活運用資源以達致最有效的成
本效益，那社福界在這勞動市場下真的難以「偷懶」，甚至會以優惠價聘請有
擔任社會工作主任能力的職員。可是，筆者會懷疑其服務質素是否能使社會及
市民達致美好生活的效益。 
 
雖然大部分全職同工現時的勞工合約會每年更新一次，但只要是由機構從社署
整筆撥款戶口支薪的，行內都會俗稱為「長工位」。因為只要上司沒有特別不
滿，則多獲續約，而其薪金調整也按每年上司評估的工作表現來決定加薪幅度
或是維持原狀；故「長工位」非擁有絕對的保障，當機構面對財困時拒絕續約
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而讓同工自然流失也無可厚非。 因此，即使面對狹窄的晉升階梯、高工作量以
及崗位沒有保障，同工只可無可奈何地默默接受，但機構則能從中節省不少。
縱使此非大衛‧哈維所指的「書記、秘書、低技術體力勞動及重複性」的工作
內容，但其專業能力、可替補性及機構能按需要自然流失人手的特徵，與其第
一類非核心員工組別的分析非常吻合。 
 
第二類非核心：兼職及短期合約同工、實習學生 
政府的整筆撥款使機構的可動用資金封頂，但拆除撥款的類別使用限制及人手
編制規限，使機構能彈性地撥減人力資源開支往服務及累積資本，當中最明顯
的莫過於聘請半職或短期合約員工。以筆者就職的中心為例，本中心共有十二
項服務、三十七位處理直接服務的職員及主任，而向外競投的服務資助佔九項，
由非整筆撥款支薪的短期合約同工共十九位，超過半數，合約期由半年到兩年
不等。短期計劃合約同工須在合約完結後離職重新求職，可是其半年的工作經
驗根本不被認可，最壞的情況是不斷浮沉於短期合約的工作中。順帶一提，機
構會把部分競投到的合約員工薪金支付現有恆常職位的薪金，意即一位同工要
處理原職位的工作及競投到的服務內容，來成就機構共節省兩位同工的薪金。 
 
實習本應是實踐從書本中所學到的知識，卻遺憾這卻成為機構常用以節省人力
資源來累積資本的犧牲品。筆者曾就職的兩間大品牌機構也非常「善用」這些
由學生自費或政府資助的實習學生資源，每位實習學生均有一半的實習時間需
為托管的兒童「批改功課」和「溫習默書」，這種本應是功課輔導導師所負責
的專業的範疇，而且這對實習學生來說根本是無可發揮的重複性工作，此為第
一個案；第二，機構聘請勞工署資助每個月港幣二千元的「展翅青計劃」實習
員，同樣地機構根本忽略實習生的需要，沒有提供適當的包容及教育，只把其
當作較低成本的勞工。 
 
靈活累積下社福同工市場結構的非核心範圍之中，短期合約、兼職、實習等第
二類別比第一類別「長工位」更缺乏保障。除了工作前景不穩、工作經驗不被
認可、工作未能滿足其學習需要外，此等彈性高的勞工契約還伴隨著密集繁複
的文件工作。一位同工已經有超額的工作量，但不完善的勞工法律還容讓機構
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不認可在行政工作的超時工作，使同工經常無償加班。奇怪的是為什麼管理層
處理的工作範圍是行政工作，但前線同工在直接服務以外時間處理行政事項卻
不被認可呢？ 
 
利基市場（Niche Market）──發掘有經濟能力的指定對象 
為了開拓收入來源，各機構開始推行以中產為對象的收費服務。一系列的畫班、
小提琴班、空手道班、瑜珈班等完全無社工介入的興趣班，收費由港幣四百元
到六百元不等，密集的課程使中心的房間長期被佔用，連社工的介入小組也要
退讓，實在本末倒置。現時亦有機構駐紮於私人住宅區內專以中產人士作為服
務對象，如黃埔花園、東涌映灣園等。機構在發掘新對象以增加資本時，不惜
把人力投於無介入目的的範疇，使社會福利工作的原意蕩而無存、社會福利機
構也失去存在價值。即使機構以「預防性介入工作」來為興趣班作辯護，惟其
捨棄了基層這個更有需要幫助的對象，也不惜犧牲社工小組，實在令人無法不
開始質疑到底瘋狂累積資本的背後是為了有充足資源提供服務，還是有其他目
的？ 
 
減少資助者再次投資的真空期（Reduction of Turnover Time in Consumption） 
為讓整筆撥款以外的資助者連續地繼續提供資助，機構會誇大社會問題務求成
功投得計劃服務項目。惟工新聞社工阿富的分享道出如何「製造問題」：「競
投資助項目決定機構生命線，為了將錢拿到手就得不斷證明社會上有某種出資
者認可的『服務需要』，巧立名目成了家常便飯。」（惟工新聞，二零一五） 
 
「阿富目前負責青少年『夜展』（深宵外展工作），體會到競投資助的模式如
何使社會工作脫離現實。『寫 funding 好局限我地做嘅嘢，寫 proposal 要寫到班
細路晚晚喺條街度，但係人地其實一個禮拜只係出嚟兩三晩。到 bid到個 funding
要做嘢嗰陣，即係要處理虛假問題。』誇大問題是指定動作，『將問題變態化，
講到十個青年九個都吸毒架喇。』」（惟工新聞，二零一五） 
 
機構爭取更具連續性的資助，目的是為增加更穩定的資金來源，遺憾的是爭取
到的資源卻是在解決虛假的問題。 
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總結 
從整筆過撥款看到大資本家政府視社會服務為一筆可以低價外判出去的責任，
而非政府機構則為小資本家，在尋找資金時迷失提供社會服務的意義，不惜剝
削同工的工作待遇及保障，更惡劣的是某些管理層在規劃中心方向時更以如何
提高知名度為重要元素。如此走火入魔的社福界，同工及機構必須嚴格地分析
及回應整筆撥款的禍害，並盡快商討改善方案，從而迫使政府重新正視及承擔
社會服務的責任。 
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